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公 共 利 益，公
共价值
组织结构 合作性组织 网络状组织 整体性组织 虚拟组织 网络状组织 网络状组织
价值取向 价值理性 工具理性 工具理性 工具理性 价值理性
价值理性与工
具理性的结合
　　资料来源：笔者自制。
三、西方公共治理前沿理论比较研究的启示
我们通过研究发现，治理时代具有一些新的
特征，治理的核心理念多样化，服务、网络、合作、
大数据、公共价值成为治理时代的主题；治理目标
的多元化，３Ｅ、公共服务、公共利益、公共价值成
为治理追求的目标；组织结构的网络状，平台型、
互动型、依赖型、合作型成为基本结构；治理方式
的非竞争性，信任、协调、整合、合作成为趋势。面
对这些新特征，我们借鉴西方公共治理前沿理论
时，应当具有本土化思维，从比较研究中启示我国
的公共治理。
１．组织结构：打造网络状治理结构。
社会形态的转变必然引起社会结构的变迁，
对于我国而言，全球化、工业化、后工业化、城镇
化、信息化、产业化等同步进行，社会结构也在发
生巨大的变化，社会治理方案也必须重构以应对
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时代变迁的挑战。笔者通过对西方公共治理前沿
理论在组织结构方面的比较研究发现，网络状结
构成为趋势，是新型社会治理赖以依靠的治理结
构。网络是非常重要的，奥图勒（１９９７）将它的重
要性归结为：“第一，公共行政中的许多问题需要
跨机构之间的合作；第二，处理宏观的或复杂的问
题可能需要网络结构来执行；第三，政治性压力使
得网络可能是实现政策目标所需要的；第四，必须
付出努力使各种联系制度化；第五，跨部门和不同
层次管理的需要。”［３５］因此，对于我国而言，在社
会转型的同时逐步打造网络状的治理结构是新型
社会治理方案重构的基础，发挥政府、社会组织、
公民等各大公共主体的作用，构建协同并进、合作
共赢的网络状治理结构。
２．政府角色：引导型政府，发挥政府的元治理
作用。
网络状治理结构的打造需要政府发挥重要作
用，在网络结构中，政府角色也必然发生变化。笔
者通过对西方公共治理前沿理论的政府角色比较
研究发现，政府扮演着服务者、协调或仲裁者、整
合者、战略家等角色，一言以蔽之，就是发挥着元
治理的作用。对于政府角色的新转型，我国社会
治理应当关注到。笔者认为，政府元治理的作用
应当是扮演引导者的角色。我国政府在历史上一
直发挥着主导作用，如果现在立马发挥元治理作
用是不现实的。因此，我国政府在治理中应当引
导其他主体参与进来，并引导其他治理主体关注
到准确的治理问题、公民需要和公共服务。
３．治理方式：灵活应用战略管理、合作治理、
大数据技术。
我国政府在治理体系中发挥着元治理作用，
主要扮演引导者，这就需要创新社会治理方式，由
传统的政府单一管理模式，转变到现代的多元共
同治理模式中，治理方式必然具备治理时代的特
征。首先，政府的引导作用依赖其顶层设计、问题
导向，这就需要公共治理参与战略管理的方式，着
眼于外部环境的变化，关注长远目标，具备战略思
维。其次，政府与其他治理主体在互动中，应当采
取合作的治理方式，从协调、整合到合作，发挥各
自的长处，实现效用最大化。再次，信息技术的引
入，对于现代化治理来说是事半功倍的，大数据技
术在数据获取、数据分析、信息共享等方面具有一
定优势，能分析、处理问题，指导行动者的方向。
４．治理目标：创造公共价值。
公共价值自１９９５年被马克·穆尔提出就受
到公共管理学界的广泛关注，公共价值包括多方
面：服务的产出、公众的满意度、结果、持续性、诚
信、合法性等。对于日益多元化的社会而言，单一
的标准难以衡量治理效果，公共价值恰好顺应了
社会多元性的特点。对于环境日益复杂化的趋
势，公共部门的治理不能再唯官僚化、内部化、规
则化，应当关注外部环境、组织生态等，公共价值
的创造正是公共管理者结合外部环境与组织目标
的结果，公共价值也并非一成不变的，它是根据组
织外部环境与内部生态而定的。因此，公共价值
将成为治理时代所追求的目标，当然，对于我国而
言，创造公共价值也将是我国治理主体的使命和
所关注的目标。
５．价值取向：整合工具理性与价值理性。
笔者通过对西方公共治理前沿理论的相互比
较发现，创新性、前沿性、可持续发展的公共治理
理论具有工具理性与价值理性相融合的趋势，只
偏重某一种理性（工具或价值理性）的理论最终是
被历史淘汰的。因此，在构建中国特色的公共治
理理论的时候，应当整合工具理性与价值理性。
这就要求，我国公共治理理论应当处理好公平与
效率的关系，在核心理念上是趋向公平因素，在具
体操作上是趋向效率因素，以价值理性为指导，提
出可操作化的治理方案；在治理目标上追求公平
因素，在治理方式上体现效率因素，以公共价值为
目标，利用多种工具创造公共价值。因此，整合工
具理性与价值理性，我们需要正确对待效率与公
平关系，要在公平的基础上，实现效率最大化。
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